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лучаемый из открытого общества, и 
элемент, формирующий это же са-
мое общество. В этих условиях под-
разумевается, что толкование явля-
ется открытым процессом с различ-
ными потребностями и возможно-
стями24, в связи с чем предлагается 
обширное пространство для дебатов 
и улучшений.

24  См.: Хеберле П. Конституционная гер-
меневтика. Порту-Алегри, 1997. С. 13—14, 19.

Все эти специфические методы 
не предлагают элементов для про-
движения единственно правильно-
го толкования, поскольку они дают 
более чем одну возможную альтер-
нативу в отношении смысла и значе-
ния норм толкования конституции. 
Несмотря на это, те рабочие методо-
логии, которые существуют, имеют 
цель продвигать толкование консти-
туции и способны порождать опреде-
ленность и предсказуемость.
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Анализируются первые итоги применения федеральных законов от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ 
и от 3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ, направленных на реформирование местного самоуправле-
ния, делаются выводы о тенденциях в организации муниципальной власти. Законы субъектов 
Российской Федерации, принятые на основе федеральных законов, отдают предпочтение той 
модели формирования органов местного самоуправления, которая отменяет прямые выбо-
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селением. В то же время расширены возможности руководителей субъектов Российской Фе-
дерации влиять на подбор кандидатов на должности глав муниципальных образований, уси-
лена ответственность этих глав перед региональными властями. Меняется характер взаимо-
отношений органов публичной власти различных уровней: органы местного самоуправления 
оказываются встроенными в вертикаль государственной власти и становятся агентами этой 
власти на местах. Автор приводит доводы о несовместимости такого положения с конститу-
ционными установлениями, высказывает предложения о пути его преодоления.
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Содержание федеральных за-
конов от 27 мая 2014 г. № 136-ФЗ 
«О внесении изменений в статью 263 
Федерального закона “Об общих 
принципах организации законода-
тельных (представительных) и ис-
полнительных органов государ-
ственной власти субъектов Россий-
ской Федерации” и Федеральный 
закон “Об общих принципах орга-
низации местного самоуправления 
в Российской Федерации”» (далее — 
Федеральный закон № 136-ФЗ) и от 
3 февраля 2015 г. № 8-ФЗ «О внесе-
нии изменений в статьи 32 и 33 Фе-
дерального закона “Об основных 
гарантиях избирательных прав и 

права на участие в референдуме 
граждан Российской Федерации” 
и Федеральный закон “Об общих 
принципах организации местного 
самоуправления в Российской Фе-
дерации”» (далее — Федеральный 
закон № 8-ФЗ), посвященных ре-
форме местного самоуправления, 
и первые результаты их осущест-
вления заставляют задуматься о 
судьбе важнейшего института на-
родовластия в России. Речь идет о 
сокращении прямых всеобщих вы-
боров органов муниципальной вла-
сти, встраивании их в вертикаль го-
сударственной власти и несоответ-
ствии некоторых важных норм ука-
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занных законов конституционным 
установлениям.

1. Как известно, после острой дис-
куссии в муниципальном и эксперт-
ном сообществах законодатель отка-
зался от первоначального замысла 
закрепить лишь одну модель наде-
ления полномочиями глав муници-
пальных образований путем избра-
ния их из состава депутатов пред-
ставительных органов муниципа-
литетов. В окончательной редакции 
Федерального закона № 136-ФЗ ре-
гиональным органам предлагает-
ся определить в законах субъектов 
Федерации выборы глав путем пря-
мых, всеобщих, равных выборов ли-
бо путем выбора их представитель-
ными органами. Предпочтительная 
позиция центра очевидна. И на этот 
сигнал региональные власти отклик-
нулись довольно дружно, тем более 
что он соответствует их собственным 
устремлениям.

По данным Министерства юсти-
ции РФ, на 5 декабря 2014 г. по зако-
нам 36 субъектов Федерации (46%) 
предусмотрено избрание главы му-
ниципального образования из соста-
ва депутатов представительного ор-
гана, в законах 27 субъектов Феде-
рации (36%) один из указанных двух 
возможных вариантов наделения 
кандидатов полномочиями главы му-
ниципального образования установ-
лен для разных муниципальных об-
разований и только в 10 субъектах 
Федерации (12%) глава избирается 
на всеобщих выборах1.

Согласно опросу, проведенному 
в мае 2014 г., большинство россиян 
(77%) высказались за право граж-
дан самостоятельно выбирать мэров 
крупных городов, 9% полагают, что 
мэров должны назначать руководи-

1  См.: Раздаточные материалы парла-
ментских слушаний 9 апреля 2015 г. «Во-
просы реализации Федерального закона 
№ 131-ФЗ “Об общих принципах органи-
зации местного самоуправления в Россий-
ской Федерации” и задачи совершенствова-
ния федерального законодательства на но-
вом этапе муниципального строительства».

тели регионов, а 8% считают, что мэ-
ров должны избирать голосованием 
городские думы2.

Опросы населения примерно с та-
кими же результатами проводились 
и в других регионах, в частности в 
Астраханской, Свердловской обла-
стях. Тем не менее региональные 
власти ориентировались на отмену 
прямых выборов глав муниципаль-
ных образований.

Едва успев реформировать свое 
законодательство о местном само-
управлении, регионы получили но-
вый сигнал — двигаться дальше в 
этом направлении. Так, Федераль-
ным законом № 8-ФЗ вводится еще 
одна процедура наделения полномо-
чиями глав муниципальных образо-
ваний — теперь уже из кандидатов, 
предложенных депутатам предста-
вительного органа конкурсной ко-
миссией, формируемой из граждан, 
не прошедших через какие-либо об-
щие избирательные процедуры.

Очевидно, что, будучи заинтере-
сованным в повышении эффектив-
ности и ответственности на каждом 
уровне власти, федеральные орга-
ны ищут организационные возмож-
ности решения этой задачи. Ника-
ких официальных указаний и ре-
комендаций субъектам Федерации 
по поводу выбора модели реоргани-
зации местного самоуправления из 
обновленного перечня этих моде-
лей не было. В высказываниях ру-
ководителей федеральных органов 
власти подчеркивалось, что регио-
ны свободны в выборе того или ино-
го варианта с учетом условий каж-
дого региона. Но как только Феде-
ральный закон № 8-ФЗ был опуб-
ликован, региональные власти, не 
дожидаясь вступления его в силу, 
начали править только что приня-
тые свои нормативные акты, стре-
мясь установить порядок, по которо-
му главы муниципальных образова-

2  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. Издание Ассоциа-
ции сибирских и дальневосточных городов. 
2014. № 18.
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ний будут избираться не из состава 
депутатов представительного орга-
на, а из числа кандидатов конкурс-
ной комиссии.

Как часто бывает, какие-либо 
предложения федеральных органов, 
предусматривающие альтернатив-
ные возможности перестроить отно-
шения между уровнями власти, вос-
принимаются как давно ожидаемые, 
если они ведут к упрощению управ-
ления, применению административ-
ных методов руководства «местами», 
несмотря на необходимость учета 
объективной специфики этого руко-
водства, вызываемых фактом суще-
ствования конституционного инсти-
тута местного самоуправления и его 
электоральными и другими органи-
зационными особенностями.

Напомним, что в Указе Президен-
та РФ от 7 мая 2012 г. № 601 «Об ос-
новных направлениях совершен-
ствования системы государствен-
ного управления» В. В. Путин пору-
чил Правительству РФ до 1 сентября 
2012 г. внести в Государственную 
Думу проект федерального закона, 
предусматривающего расширение 
перечня выборных муниципальных 
должностей. Такой проект был под-
готовлен и внесен в Государствен-
ную Думу. Однако он не был обсуж-
ден и сейчас находится в глубоком 
резерве. Позднее на пресс-конфе-
ренции 19 декабря 2013 г. В. В. Путин 
заявил: «Мэров надо только выби-
рать. Дело в том, что муниципалы — 
это самый близкий уровень власти к 
людям. Поэтому мэры должны быть 
такими, которых народ лично будет 
знать, чтобы прийти к нему, сесть и 
поговорить о проблемах и путях ре-
шения»3.

На практике все получилось на-
оборот, поскольку федеральные за-
коны № 136-ФЗ и № 8-ФЗ дают воз-
можность отменять прямые выборы 
глав муниципальных образований.

Заметим, что проблема выборно-
сти затрагивает не только руково-

3  URL: http://www.regnum.ru/news/point/ 
1747398.html.

дителей муниципалитетов. Прямые 
выборы ограничиваются и для пред-
ставительных органов некоторых 
типов местного самоуправления — 
прежде всего городских дум в горо-
дах с районным делением. Соглас-
но Федеральному закону № 136-ФЗ 
в таких городах городской предста-
вительный орган состоит из депута-
тов, делегируемых представитель-
ными органами городских районов. 
Однако эти представители составля-
ют минимум от общего числа район-
ных депутатов. Например, по закону 
Челябинской области в Думу город-
ского округа г. Челябинска входят 
по семь депутатов от каждой район-
ной думы. Получается 49 депутатов. 
А всего в составе семи районных дум 
125 депутатов. Таким образом, боль-
шинство избирателей г. Челябинска 
в Городской думе не представлены. 
Аналогичная ситуация в Самарской 
городской думе и других представи-
тельных органах городов с районным 
делением в регионах, где приняты 
законы о создании новых типов му-
ниципальных образований — горо-
дов с районным делением и внутри-
городских районов.

С этой же точки зрения сомни-
тельной выглядит организация на-
родного представительства в му-
ниципальных районах ряда субъ-
ектов Федерации. До тех пор пока в 
этих регионах главы сельских посе-
лений избирались на муниципаль-
ных выборах, создаваемые там из 
числа депутатов сельских дум и глав 
сельских поселений представитель-
ные органы муниципальных районов 
можно было считать таковыми, со-
ставленными на основе косвенного 
представительства. По крайней ме-
ре такова позиция Конституционно-
го Суда РФ. Но, следуя положениям 
Федерального закона № 136-ФЗ, ор-
ганы государственной власти в неко-
торых регионах (Республика Марий 
Эл, Ивановская, Липецкая, Ульянов-
ская области и др.) отказались от из-
брания глав сельских поселений на 
муниципальных выборах, сохранив 
при этом порядок создания предста-
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вительных органов муниципальных 
районов из представителей депута-
тов сельских дум и глав сельских по-
селений. В районных думах оказа-
лись по одному-два депутата сель-
ских дум и не избранные населением 
главы сельских поселений. Таким об-
разом, большинство сельского насе-
ления оказалось непредставленным 
в районных, по сути, квазипредста-
вительных органах. При этом сле-
дует иметь в виду, что, хотя Кон-
ституционный Суд РФ в принципе 
признал возможным формирова-
ние представительных органов му-
ниципальных районов не только пу-
тем прямых выборов, но и другим пу-
тем, он указал, что в состав этих ор-
ганов могут входить лица только из 
числа ранее избранных населением 
на выборах — глав поселений и де-
путатов представительных органов 
поселений4.

Таким образом, на основе анали-
за содержания федеральных зако-
нов № 136-ФЗ и № 8-ФЗ и практики 
их применения в ряде субъектов РФ 
можно сделать однозначный вывод, 
что они предусматривают возмож-
ность отмены прямых выборов му-
ниципальных органов и тем самым 
выхолащивают демократическую 
сущность местного самоуправления 
как территориальной самоорганиза-
ции населения для решения вопро-
сов местной жизни. Избирательный 
процесс составляет имманентный 
признак любого демократическо-
го государства, и сокращение этого 
процесса означает ограничение де-
мократических основ государствен-
ного устройства.

Конечно, речь идет о свободных 
выборах, гарантирующих гражда-
нину возможность в условиях дело-
вой конкуренции кандидатов, отсут-
ствия административного прессинга 
властей и обманных технологий го-
лосовать за тех кандидатов, которым 
он доверяет и которые способны за-
щищать и отстаивать его интересы.

4  См. постановление КС РФ от 18 мая 
2011 г. № 9-П.

Увы, таких выборов у нас пока нет. 
Вот почему нельзя не согласиться с 
теми, кто замечает недостатки на-
ших избирательных кампаний, при-
водящих нередко к победе канди-
датов, не подготовленных к выпол-
нению все более усложняющихся 
муниципальных обязанностей, что 
особенно нежелательно в современ-
ных условиях. В сущности, один из 
главных аргументов сторонников 
отказа от прямых выборов муници-
пальных органов сводится именно к 
тому, что выборы далеко не всегда 
обеспечивают проход к власти спо-
собных, деловых и честных людей5.

Но если в организации муници-
пальных выборов есть недостатки, 
пусть существенные, значит ли это, 
что нужно ограничивать эти выборы 
или даже вообще от них отказывать-
ся? Вспомним поговорку «если нуж-
но постричься, совсем необязатель-
но для этого сносить голову». Силы и 
энергию надо направить именно на 
борьбу с недостатками избиратель-
ного процесса, а не вести дело к его 
отмене. Это задача и государствен-
ных органов, и политических пар-
тий, других общественных объеди-
нений, по существу — всего граж-
данского сообщества.

Нельзя при этом лишать избира-
телей права на ошибку, считать их 
вообще неспособными оценивать 
собственные действия и не позво-
лять им выбирать своих представи-
телей — это означает путь «в нику-
да». Только методом проб и ошибок 
можно научиться выбирать тех, кто 
способен эффективно выполнять 
управленческие и представитель-
ские функции.

Выборы связывают население с 
властью. В условиях возрастающей 
обеспокоенности всех уровней вла-
сти заметным падением граждан-
ской активности и вовлеченности 
простых граждан в решение вопро-
сов местной жизни, о чем говорят 
руководители федеральных орга-

5  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2014. № 31, 33.
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нов государственной власти6, вдвой-
не нелогично ограничивать выборы. 
Ведь это еще больше дистанцирует 
население от власти.

Выборы сами по себе являются су-
щественной конституционной ценно-
стью7. Вступая в избирательные от-
ношения в качестве избирателей или 
кандидатов, граждане не только реа-
лизуют свою политическую свободу 
и связанные с ней субъективные ин-
тересы, касающиеся определенных 
политических предпочтений, сам 
принцип народовластия, они участ-
вуют в формировании самостоятель-
ных и независимых органов публич-
ной власти, к которым относятся и 
органы местного самоуправления, 
призванные в своей деятельности 
обеспечивать интересы народа, га-
рантировать права и свободы чело-
века и гражданина, осуществляя эф-
фективное и ответственное управле-
ние делами общества и государства 
на всех уровнях публичной власти.

Отсюда следует, что в сфере вы-
боров государство должно действо-
вать чрезвычайно взвешенно, рас-
четливо, с учетом всех возможных 
последствий принимаемых реше-
ний. В связи с этим федеральные за-
коны № 136-ФЗ и № 8-ФЗ вряд ли 
можно считать совершенными. Они 
предоставили регионам юридиче-
ски никак не ограниченную возмож-
ность сокращать выборность руково-
дящих органов местного самоуправ-
ления, что привело к отмене выборов 
во многих субъектах Федерации без-
относительно к местным условиям и 
особенностям. Между тем, с нашей 
точки зрения, применение модели 
организации местной власти, преду-
сматривающей избрание главы му-
ниципального образования предста-
вительным органом из числа канди-
датов конкурсной комиссии, должно 

6  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2015. № 14.

7  Подробнее см.: Джагарян А. А., Джага-
рян Н. В. Конституционная ценность муни-
ципальной демократии в России. Ростов н/Д, 
2012. С. 21—143.

носить ограниченный характер, по-
скольку в этом случае избиратели 
лишаются не только активного, но 
и пассивного избирательного права 
(хотя формально на должность гла-
вы может претендовать каждый, об-
ладающий законным статусом).

Если считается, что сейчас пере-
давать выбор модели организации 
местной власти в руки самого населе-
ния (что было бы наиболее правиль-
ным) нецелесообразно, уместным бы-
ло бы в федеральном законе кроме 
общего правила о том, что данная мо-
дель применима в исключительных 
случаях, определить хотя бы неко-
торые условия, при соблюдении ко-
торых она могла бы действовать.

Кроме того, в федеральном зако-
не необходимо установить норму, 
согласно которой в муниципальных 
районах представительный орган 
может формироваться из предста-
вителей сельских поселений — де-
путатов этих поселений и их глав, 
если главы избираются на муници-
пальных выборах.

2. Стратегия реформы местного са-
моуправления включает пересмотр 
отношений между органами муни-
ципальной власти и органами госу-
дарственной власти субъектов Фе-
дерации. Взят курс на объединение 
их управленческих действий, укреп-
ление их сотрудничества на осно-
ве усиления позиций региональных 
властей. Это расценивается как от-
вет на вызовы времени, объективные 
сложности ситуации в стране, свя-
занные, в частности, с набирающей 
темп мобилизационной экономикой.

Очевидным необходимым усло-
вием перемен в отношениях муни-
ципальных и региональных орга-
нов признано усовершенствование 
системы исполнительно-распоря-
дительных органов местного са-
моуправления. Узловая проблема 
здесь — так называемое двухгла-
вие муниципальных образований: 
одновременное наличие главы му-
ниципального образования и главы 
местной администрации, которое 
усложняет выстраивание отношений 
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по вертикали. При этом на практике 
возникает вопрос: кто главнее — мэр 
или глава местной администрации 
(сити-менеджер). Начинается «пе-
ретягивание каната», что отнюдь не 
идет на пользу дела. Региональные 
власти теряют ориентиры, становит-
ся неясным, кто отвечает персональ-
но за положение дел на территории.

Правда, теперь органы государ-
ственной власти, получившие ши-
рокие правовые возможности регу-
лировать внутриорганизационные 
вопросы местного самоуправления, 
вправе четко разграничивать функ-
ции каждого главы, что они и дела-
ют. Законами некоторых субъектов 
Федерации установлено, что основ-
ным действующим лицом является 
глава местной администрации, рас-
поряжающийся финансовыми и ма-
териальными ресурсами муници-
пального образования, а глава муни-
ципалитета, будучи председателем 
представительного органа, занима-
ется организацией работы депутатов 
и внешним представительством. Но 
это мало что изменило. Ведь соглас-
но ч. 1 ст. 35 Федерального закона от 
6 октября 2003 г. № 131-ФЗ «Об об-
щих принципах организации мест-
ного самоуправления в Российской 
Федерации» (далее — Федеральный 
закон № 131-ФЗ) глава муниципаль-
ного образования при всех условиях 
остается высшим должностным ли-
цом муниципалитета, который на ос-
новании ч. 4 той же статьи призван 
обеспечивать осуществление все-
ми органами местного самоуправ-
ления полномочий по решению во-
просов местного значения и отдель-
ных государственных полномочий, 
переданных муниципальным орга-
нам федеральными и региональны-
ми законами. Такой статус дает ос-
нование главе муниципального обра-
зования претендовать на роль лиде-
ра муниципалитета и отстаивать эту 
роль в конкуренции с главой мест-
ной администрации, что противо-
речит общей тенденции сокращения 
выборности должностных лиц мест-
ного самоуправления. Главный же 

негативный для региональных вла-
стей смысл такой процедуры состо-
ит в том, что она лишает возможно-
сти этих властей влиять на подбор 
сити-менеджеров из числа канди-
датов конкурсной комиссии, в кото-
рой лидирующие позиции принад-
лежат представителям губернатора.

Чтобы не допустить ослабления 
позиций региональных властей и, 
наоборот, усилить их, Федеральный 
закон № 8-ФЗ определил, что глава 
муниципального образования, из-
бираемый депутатами представи-
тельного органа из кандидатов кон-
курсной комиссии, становится од-
новременно главой местной адми-
нистрации.

«Двухглавие» законом субъек-
та Федерации может быть оконча-
тельно заменено единоглавием. От-
крыт путь к фактическому назна-
чению полновластного первого лица 
муниципального образования главой 
субъекта Федерации. Конечно, пред-
варительно надо пройти процеду-
ру конкурса, установленную зако-
ном. Но на практике все эти «оправ-
дательные» для внешнего наблюда-
теля формальности преодолеваются 
кандидатами губернатора без особо-
го напряжения.

По мнению политологов, новый 
Федеральный закон исключает по-
следние возможности для неожи-
данностей даже в случае победы в 
том или ином муниципалитете не-
ких несистемных сил. Назначение 
мэром не согласованной с главой ре-
гиона фигуры практически снижает-
ся до нуля8. В конкурсной комиссии, 
половину которой формирует регио-
нальная власть, а другую полови-
ну — местный депутатский корпус, 
вряд ли будут случаи, когда кто-то 
из региональной половины станет на 
сторону местной.

В случае равенства голосов про-
вести нужную кандидатуру будет 
не сложно. Для этого достаточно 
убедить лишь одного представите-

8  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2015. № 9.
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ля депутатской части комиссии из-
менить свою позицию, но и этого во 
многих случаях не потребуется. Со-
гласно правилам проведения кон-
курса при равенстве голосов голос 
председателя комиссии дает пере-
вес. А председателем комиссии не-
редко становятся представители не 
депутатской, а именно губернатор-
ской половины. Это подтвержда-
ет свежая практика. Так, в Ростов-
ской области, где в марте 2015 г. под-
бирали новых сити-менеджеров му-
ниципальных районов и городских 
округов, конкурсную комиссию в 
г. Каменск-Шахтинске возглавлял 
министр жилищно-коммунально-
го хозяйства области, в Константи-
новском районе — депутат област-
ного парламента, в Шолоховском 
районе — заместитель председате-
ля законодательного собрания ре-
гиона и т. д. При обсуждении кан-
дидатур в представительных орга-
нах муниципалитетов выступали 
губернаторские посланцы. Не слу-
чайно везде прошли те кандидаты, 
которые устраивали региональную 
власть. Возражать местные депу-
таты не решились, что вполне по-
нятно — такая вольность грозила 
осложнением деловых отношений 
муниципалитетов с областным ру-
ководством, сокращением дотаций, 
субвенций, субсидий и другими не-
приятностями.

Примерно таким же образом в на-
стоящее время в ряде регионов про-
ходит замена глав муниципальных 
образований. Причем как и в Ростов-
ской области, во многих субъектах 
Федерации ощущается кадровый го-
лод. Таким образом, нет никакой га-
рантии того, что на ответственные 
муниципальные должности при но-
вом порядке их замещения попадут 
добросовестные работники, крепкие 
профессионалы, способные органи-
заторы. Отсюда вывод: если отсут-
ствие прямых всеобщих выборов за-
щищает от электоральных ошибок в 
подборе кадров, то от непрофессио-
нальных руководителей, попадаю-
щих на руководящие должности, и, 

что особенно опасно, от их гипертро-
фированной лояльности начальству 
защитить не может.

Именно на это обстоятельство об-
ращают внимание эксперты, анали-
зируя возможные последствия осу-
ществления новых федеральных за-
конов, обозначивших направления 
муниципальной реформы. Полито-
лог А. Калачев считает, что в совре-
менных условиях усиление персони-
фицированной ответственности ру-
ководителя муниципалитета в прин-
ципе может быть оправдано. Но при 
этом губернатор становится главным 
оценщиком работы глав муниципа-
литетов. «И в этом, — полагает ав-
тор, — заложена возможность, что 
руководитель региона, стремясь по-
высить управляемость территории 
за счет высокой лояльности глав, по-
лучит запущенные муниципалите-
ты. Главы регионов тоже живые лю-
ди и очень часто, решая вопрос, кто 
будет возглавлять муниципалитет, 
стремятся к тому, чтобы человек 
был не ярче и не лучше, чем сам гу-
бернатор, а чтобы он был абсолютно 
лоялен. Такая лояльность закрыва-
ет глаза на низкий профессионализм. 
Глава города, района должен быть 
драйвером. А чтобы таким быть, не-
обходимо обладать определенны-
ми чертами характера и некоторой 
конфликтностью и неудобностью»9.

Подбирая на посты глав муници-
палитетов «нужных» людей, неко-
торые губернаторы перестают счи-
таться с их статусом должностных 
лиц, относящихся к самостоятель-
ному институту народовластия, и 
начинают использовать в отношени-
ях с ними методы прямого админи-
стративного управления. При этом 
не принимается во внимание преду-
преждение В. В. Путина о том, что 
процессы оптимизации отношений 
между региональными и муници-
пальными органами — сложная ра-
бота, требующая учета взаимных 
интересов, тонкой аккуратной на-

9  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2015. № 2.
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стройки, глубокого анализа и прин-
ципа «не навреди»10.

Не навредить демократическим 
принципам организации местной 
власти — Президент РФ имел в ви-
ду именно это. Но на практике про-
изошло включение муниципалите-
тов в вертикаль власти, это привело 
к тому, что в ряде субъектов Феде-
рации региональные власти взялись 
за ручное управление муниципали-
тетами.

Дело не только в том, что они пе-
ревели на себя решение ряда вопро-
сов местного значения, возможность 
чего предусмотрена Федеральным 
законом № 136-ФЗ11. Стал меняться 
сам строй, само существо отношений 
между уровнями власти. «Мы долж-
ны быть мобилизованы, — заявил гу-
бернатор Московской области на со-
вещании глав муниципальных об-
разований, — мы должны быть еди-
ными»12. Губернатор Красноярского 
края более обстоятельно объяснил 
муниципалитетам, что значит быть 
едиными. «Руководители городов и 
районов должны совместно с прави-
тельством разработать специальные 
программы для каждой конкретной 
территории, энергичнее взаимодей-
ствовать с отраслевыми министра-
ми, для этого будут проводиться се-
минары и совещания с членами пра-
вительства и другие объединитель-
ные мероприятия. Чем быстрее мы 
начнем взаимодействовать, тем бы-
стрее найдем наиболее эффектив-
ные пути решения самых острых 
вопросов»13.

Губернатор Омской области начал 
действовать решительнее. Он ввел 
в состав областного правительства 
мэра г. Омска. По мнению губерна-

10  URL: http://kremlin.ru/events/president/
news/47540.

11  См.: Бабун Р. В. 2014 год в истории мест-
ного самоуправления России: вперед или на-
зад // Местное право. 2015. № 1.

12  Информационный бюллетень местного 
самоуправления. 2015. № 3.

13  Информационный бюллетень местного 
самоуправления. 2015. № 9.

тора, мэр миллионного города дол-
жен активно участвовать в работе 
регионального органа исполнитель-
ной власти. «Это особенно важно для 
оперативности принятия совмест-
ных решений. В связи с меняющей-
ся ситуацией необходимо все реше-
ния принимать быстро и четко... Я это 
говорю для того, чтобы все понима-
ли, как мы должны дальше выстраи-
вать работу и реагировать на вызо-
вы времени как политического, так и 
экономического характера»14.

Особенно характерно для нынеш-
него стиля взаимоотношений регио-
нальных и муниципальных властей 
усиление использования мер ответ-
ственности руководителей муници-
палитетов, которые по закону могут 
применять губернаторы. Как извест-
но, в соответствии со ст. 741 Феде-
рального закона № 131-ФЗ руково-
дители регионов вправе иницииро-
вать удаление глав муниципальных 
образований в отставку, если они не 
соблюдают перечисленные в законе 
правила. Прежде применение этой 
меры было сравнительно редким яв-
лением. Теперь оно может стать пра-
вилом. Например, губернатор Кали-
нинградской области предупредил 
глав муниципальных образований, 
что в случае накопления в их му-
ниципалитетах долгов по налогам 
и отчислениям в фонды социально-
го страхования он осуществит «по-
казательное» увольнение муници-
пальных руководителей15. Губерна-
тор Тюменской области в тон своему 
коллеге заявил: «Если глава муници-
пального образования не заинтере-
сован в развитии муниципалитета, 
за который он отвечает, если инве-
сторы жалуются, что не могут най-
ти общий язык с руководителем рай-
она, то такие руководители не оста-
нутся на своем месте»16.

14  Информационный бюллетень местного 
самоуправления. 2015. № 9.

15  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2015. № 2.

16  Информационный бюллетень местного 
самоуправления. 2015. № 10.
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Отмеченные губернаторами сла-
бости в работе муниципальных орга-
нов не относятся прямо к числу тех, 
которые позволяют региональным 
властям инициировать отставку глав 
муниципальных образований. И тут 
нельзя не заметить тенденции к за-
конодательному расширению переч-
ня таких случаев. Например, в связи 
с подготовкой новой редакции Бюд-
жетного кодекса РФ предлагается 
дополнить ст. 741 Федерального за-
кона № 131-ФЗ указанием на то, что 
инициирование отставки главы му-
ниципального образования возмож-
но, если в результате действий (без-
действия) главы реализуемые меры 
плана восстановления платежеспо-
собности муниципального образова-
ния не привели к сокращению про-
сроченной задолженности по долго-
вым и (или) бюджетным обязатель-
ствам муниципального образования, 
а также если в результате действий 
(бездействия) главы муниципальное 
образование отнесено к группе заем-
щиков с низким уровнем долговой 
устойчивости.

Министерства юстиции и финан-
сов РФ подготовили законопроект, 
изменяющий ст. 74 указанного Фе-
дерального закона таким образом, 
чтобы губернатор мог отстранить 
от должности главу муниципально-
го образования или главу местной 
администрации (там, где она суще-
ствует) в случае совершения этими 
должностными лицами местного са-
моуправления действий, влекущих 
нецелевое использование межбюд-
жетных трансфертов, имеющих це-
левое назначение, бюджетных кре-
дитов из бюджетов субъектов Фе-
дерации, а также нарушения усло-
вий предоставления межбюджетных 
трансфертов и кредитов.

Если учитывать, что сейчас боль-
шинство муниципалитетов имеет 
многомиллионные долги и по меж-
бюджетным, и по банковским кре-
дитам, образовавшиеся по причинам 
нехватки средств на решение вопро-
сов местного значения, то принятие 
законопроектов даст возможность 

губернаторам при желании удалять 
в отставку или отрешать от должно-
сти руководителя почти каждого му-
ниципалитета.

Казалось бы, усиление вертикали 
власти, перевод ее на муниципаль-
ный уровень могли быть в опреде-
ленной мере компенсированы укреп-
лением горизонтальных связей му-
ниципалитетов с населением (что 
особенно необходимо в тех регио-
нах, где отменены или сокращены 
выборы должностных лиц местного 
самоуправления). Однако сколь-ни-
будь существенные меры здесь не 
заметны. Отзыв глав муниципали-
тетов избирателями становится не-
возможным, поскольку избиратели 
заменены депутатами представи-
тельных органов. Норма ст. 35 Фе-
дерального закона № 131-ФЗ о под-
контрольности и подотчетности глав 
муниципальных образований насе-
лению продолжает носить декора-
тивный, слишком общий характер и 
на практике почти не применяется. 
Все попытки придать ей действен-
ный смысл не дают результатов. На-
строй депутатов Государственной 
Думы в этом отношении однозна-
чен: Федеральный закон № 8-ФЗ о 
возможности отмены прямых выбо-
ров глав муниципальных образова-
ний и «проведении» их через пред-
ставительные органы из числа кан-
дидатов конкурсной комиссии был 
принят, как указано выше, 3 фев-
раля 2015 г., а уже 20 февраля того 
же года Государственная Дума рас-
смотрела и отклонила законопроект 
о том, чтобы обязать главу муници-
пального образования отчитываться 
перед населением ежегодно на собра-
ниях граждан. Вместе с тем сейчас 
в комитетах Думы активно обсуж-
дается законопроект, ограничиваю-
щий прямое участие граждан в ре-
шении вопросов, которые связаны с 
территориальным устройством му-
ниципальных образований. Нужно, 
чтобы эти вопросы решались не на 
референдуме, а представительны-
ми органами — таково мнение авто-
ров законопроекта.
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Создается впечатление, что орга-
ны местного самоуправления «за-
щищаются» законодателем от насе-
ления. Конечно, нельзя отрицать то-
го, что в разных регионах спорадиче-
ски возникает стремление активных 
групп населения участвовать в делах 
муниципальных органов, поддер-
живаемое и на региональном уров-
не: создаются общественные советы 
при главах муниципалитетов, в ря-
де мест организуются муниципаль-
ные общественные палаты, в горо-
дах активизируется территориаль-
ное общественное самоуправление, 
в селах начинают действовать обще-
ственные сельские старосты, для ин-
формирования граждан о принимае-
мых решениях используются новые 
информационные технологии и т. д. 
Тем не менее вряд ли можно утверж-
дать, что преобладает тенденция к 
развитию местного самоуправления 
как территориальной самоорганиза-
ции населения, призванной обеспе-
чить ему самостоятельное и под свою 
ответственность решение вопросов 
местного значения.

Местное самоуправление все бо-
лее ограничивается деятельностью 
только муниципальных органов, к 
тому же слабо связанных с инициа-
тивой населения. Эти органы при-
нимают местные бюджеты, доходы 
и расходы которых во многом зави-
сят от трансфертов федеральных и 
региональных властей, получаемых 
на жестких условиях; устанавлива-
ются планы и программы социаль-
но-экономического развития терри-
торий, в том числе стратегические, 
являющиеся органическим продол-
жением федеральных и региональ-
ных планов и программ. Муниципа-
литеты (особенно крупных городов) 
включаются в решение общегосу-
дарственных проблем и попадают 
под оперативное руководство регио-
нальных органов. В сущности, орга-
ны местного самоуправления пре-
вращаются в местных агентов госу-
дарственной власти и все больше по-
ходят на местные советы народных 
депутатов.

В этой ситуации возникает зако-
номерный вопрос: не пора ли подво-
дить черту под историей существо-
вания местного самоуправления в 
России? Некоторые члены муници-
пального и экспертного сообществ 
отвечают на него утвердительно17. 
Более того, высказывается мнение, 
что у нас и не было местного само-
управления, а новации, предусмо-
тренные федеральными законами, 
лишь приводят управленческие ме-
ханизмы в соответствие со сложив-
шейся практикой18. С нашей точки 
зрения, не стоит становиться на та-
кие пессимистические позиции. Надо 
надеяться, что со временем, с изме-
нением в лучшую сторону политико-
экономических условий, организаци-
онно-функциональное содержание 
важнейшего института народовла-
стия восстановится и получит пози-
тивное развитие. При этом не могут 
не приниматься во внимание право-
вые аргументы, направленные про-
тив нарушения конституционных ос-
нов местного самоуправления.

3. В конце января 2015 г. Комитет 
гражданских инициатив обратил-
ся с заявлением к Президенту РФ с 
предложением отклонить Федераль-
ный закон № 8-ФЗ. По мнению чле-
нов Комитета, в том числе его пред-
седателя А. Кудрина, Закон дает воз-
можность окончательного «встраи-
вания» местного самоуправления в 
региональную властную вертикаль 
вопреки конституционным нормам. 
Такая реформа сводит к миниму-
му возможность влияния граждан 
на местную власть, заменяя ответ-
ственность мэров перед жителями 
их подчинением вышестоящему на-
чальнику. Она влечет за собой сни-
жение качества муниципальных 
услуг из-за дефицита механизмов 
«обратной связи», лишение террито-
рий стимулов к развитию, запазды-
вание антикризисных мер в связи с 

17  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2015. № 9.

18  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2015. № 10.
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необходимостью их согласования «по 
вертикали»19.

Еще раньше Ассоциация муници-
пальных образований Челябинской 
области решила инициировать су-
дебные процессы по признанию не-
конституционными положений об-
ластного закона, принятого в соот-
ветствии с Федеральным законом 
№ 136 и лишающего поселения пра-
ва избирать глав муниципальных об-
разований на прямых, всеобщих вы-
борах. Кроме того, Ассоциация го-
товила обращение в прокуратуру 
с требованием выступить в защи-
ту конституционного права граж-
дан на осуществление местного са-
моуправления20.

В некоторых других регионах, в 
частности в Калужской области, в 
защиту своих прав возбуждают су-
дебные процессы муниципальные 
депутаты21.

Все это говорит о том, что противо-
речие ряда норм новых федеральных 
законов Конституции РФ не остает-
ся не замеченным общественностью, 
представители которой, несмотря ни 
на какие обстоятельства, добивают-
ся приведения их в соответствие с 
Основным законом государства. И их 
правоту оспаривать трудно.

В самом деле, можно ли считать 
оправданным с правовой точки зре-
ния предоставление субъектам Фе-
дерации права определять в своих 
законах организацию местного само-
управления на конкретных террито-
риях? Ведь никто не отменял ст. 131 
Конституции РФ, в которой говорит-
ся, что структура органов местного 
самоуправления определяется са-
мостоятельно населением.

То же можно сказать о принятых на 
основе федеральных законов регио-
нальных законах, отменяющих пря-
мые выборы глав муниципальных об-

19  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2015. № 9.

20  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2015. № 11.

21  См.: Информационный бюллетень мест-
ного самоуправления. 2014. № 40.

разований. Этими законами ограни-
чено право граждан избирать и быть 
избранными в органы местного са-
моуправления, установленное ст. 32 
Конституции РФ. А ведь в ст. 55 Ос-
новного закона записано, что в Рос-
сийской Федерации не должны из-
даваться законы, уменьшающие пра-
ва и свободы человека и гражданина.

Автор этих строк уже приводил 
доводы против установленного фе-
деральными законами права руко-
водителей регионов влиять на под-
бор кандидатов на муниципальные 
должности22. В добавление к ним сле-
дует признать несостоятельными 
ссылки на опыт европейских стран. 
Такая практика весьма ограниченна. 
В Нидерландах бургомистр — глава 
исполнительной власти муниципа-
литета назначается по рекоменда-
ции короны комиссаром провинции 
(представителем центра) после кон-
сультации с советом муниципалите-
та. Кроме того, в некоторых землях 
Федеративной Республики Герма-
ния собрание муниципалитета рай-
она представляет в Министерство 
внутренних дел земли список канди-
датов на должность главы исполни-
тельной власти района и приступает 
к голосованию после его утвержде-
ния. Только в этих двух европейских 
государствах существует порядок, 
аналогичный тому, который введен 
в России.

Но дело не только в этом. Самое 
главное, что в конституциях указан-
ных стран нет указаний на органи-
зационную обособленность органов 
местного самоуправления от органов 
государственной власти, а в нашей 
Конституции есть ст. 12, где записа-
но, что органы местного самоуправ-
ления не входят в систему органов 
государственной власти. Активное 
присутствие главы субъекта Россий-
ской Федерации в процессе форми-
рования муниципальных органов яв-

22  См.: Васильев В. И. Правовой статус 
местного самоуправления: перемены и ожи-
дания // Журнал российского права. 2014. 
№ 11. С. 51—59.
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но не соответствует тому, что уста-
новлено Основным законом.

В новых федеральных законах 
есть и другие несоответствия с кон-
ституционными установлениями. 
В качестве общего вывода надо кон-
статировать: сейчас в системе рос-
сийского законодательства сложи-
лось положение, когда правовое ре-
гулирование местного самоуправле-
ния осуществляется параллельно на 
уровне Конституции РФ и на уров-
не федеральных законов и прини-
маемых в соответствии с ними за-
конов субъекта Федерации. Причем 
нормы одного уровня находятся в 
коллизии с нормами другого уровня. 
Нормы Конституции РФ формально 
продолжают действовать, но факти-
чески теряют силу, поскольку при-
меняются нормы текущего законо-
дательства.

Этот конфликт начался довольно 
давно — с момента принятия в ок-
тябре 2003 г. Федерального закона 

«Об общих принципах организации 
местного самоуправления в Россий-
ской Федерации», начавшего процесс 
выстраивания местного самоуправ-
ления в вертикаль государственной 
власти23. В настоящее время он обо-
стрился и ведет к изменению консти-
туционной сущности местного само-
управления.

Для демократического правово-
го государства, каким по Конститу-
ции РФ является наша страна, та-
кая ситуация неприемлема. К со-
жалению, прогнозировать сроки ее 
устранения в нынешних сложных 
условиях слишком рискованно. Од-
нако важность и необходимость его 
преодоления на демократической ос-
нове очевидны.

23  Подробнее см.: Васильев В. И. Государ-
ственная власть и местное самоуправле-
ние: продолжение спора // Конституцион-
ные и законодательные основы местного са-
моуправления в России. М., 2004.
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